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OCENA POLITYKI INNOWACYJNEJ UNII EUROPEJSKIEJ
W KONTEKSCIE REGIONALNYM - PROBLEMY
METODOLOGICZNE

Streszczenie. W artykule omowiono problematyke rozwoju konkurencyjnosci
Unii  Europejskiej poprzez innowacyjno$¢ oraz kwestie oceny polityki
innowacyjnej prowadzonej w regionach UE. Pomiar innowacyjnosci 1 oceny
skutkow interwencji publicznej, ma zasadnicze znaczenie dla sprawdzenia
skuteczno$ci innowacyjnej polityki, w szczegdlnosci w kontek$cie oceny
efektywnosci zaangazowanych funduszy. Autor stara si¢ odpowiedzie¢ na
pytanie: Dlaczego trudno jest oceni¢ regionalne polityki innowacyjne 0raz
wskazac¢ rozwigzanie problemu.
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EVALUATION OF THE EUROPEAN UNION’S INNOVATIVE POLICY IN
THE REGIONAL CONTEXT — METODOLOGICAL PROBLEMS

Abstract. The article discusses the problematics of competitiveness
development in the European Union through increased innovativeness, and the
issues of evaluation of the innovative policy pursued in the EU regions.
Measuring innovativeness and evaluating the effects of public intervention is
essential to verify the efficiency of innovative policy, specifically in the context of
commitment funds efficiency evaluation. Author try to answer the question: Why
are regional innovation policies so difficult to evaluate? and find a solution for
this problem
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1. Wprowadzenie

Istnienie zalezno$ci migdzy polityka innowacyjna i rozwojem spoleczno-gospodarczym
zostato potwierdzone w trakcie realizacji szeregu badan. Dlatego tez rozwdj gospodarki
opartej na wiedzy stat si¢ jednym z priorytetow Unii Europejskiej. Znaczna czg¢$¢ srodkow
z jej budzetu, jest przeznaczana na badania i rozw6j (B+R) oraz wdrazanie innowacyjnych
rozwiazan w przedsigbiorstwach. Ma to zapewni¢ podnoszenie konkurencyjnosci gospodarek
panstwa cztonkowskich, a w efekcie doprowadzi¢ do poprawy pozycji Unii Europejskiej na
arenie mi¢dzynarodowej 1 pozwoli¢ jej na skuteczna rywalizacj¢ z liderami §wiatowymi, do
ktorych zaliczaja si¢ przede wszystkim Stany Zjednoczone i Japonia.

Kierunki pomocy finansowanej ze srodkow unijnych sa okre§lane w dokumentach
strategicznych oraz konkretyzowane w wieloletnich ramach finansowych. Fundusze,
zaplanowane w ramach tzw. perspektyw finansowych (obecnie trwajacych 7 lat), sa w czesci
rozdzielane pomigdzy poszczegodlne kraje cztonkowskie, w ktorych sa przeznaczone na
finansowanie programow krajowych. Istotne jest to, ze krajowe programy operacyjne musza
by¢ zgodne z ogodlnie przyjetymi kierunkami rozwoju, ktore okreslono w dokumentach
strategicznych dla Unii Europejskiej. Podstawowym kryterium podziatu srodkow jest poziom
produktu krajowego brutto na mieszkanca, jednak o ostatecznej wysokosci przyznanych kwot
decyduje wiele czynnikéw 1 sa okreslane w trakcie negocjacji pomigdzy Komisja Europejska
a poszczegolnymi panstwami.

Dla zapewnienia wlasciwego wykorzystania funduszy unijnych przeznaczonych na
wspieranie rozwoju poszczegdlnych krajow 1 regionéw, konieczne jest stosowanie
odpowiednich metod 1 narzedzi, ktére umozliwityby dokonywanie oceny ponoszonych
wydatkow. Dotyczy to przede wszystkim realizacji tych dziatan, ktorych efekty pojawiaé sig
moga ze sporym opoznieniem oraz sa trudne do przewidzenia. Szczeg6lnie trudne wydaje si¢
dokonywanie oceny oddzialywania dziatan i $rodkéw zaangazowanych w stymulowanie
innowacyjnosci.

Komisja Europejska i podlegle jej instytucje realizuja dzialania zmierzajace do dokonania
oceny poziomu innowacyjnosci krajow 1 regiondéw oraz ewaluacji poszczegdlnych
programéw. Nalezy jednak podkresli¢, ze nadal nie ma metodologii, ktora dostarczataby
kompleksowych informacji niezbednych do udzielenia odpowiedzi na temat tego, czy
udzielone wsparcie, ktorego celem bylo wspieranie rozwoju innowacyjno$ci, mozna uzna¢ za
optymalne. Realizowane badania ewaluacyjne odnosza si¢ bowiem do poszczegodlnych
programow, z ktorych dodatkowo nie wszystkie w calosci sa zorientowane na kwestie
innowacyjnosci.

Uzasadnieniem dla konieczno$ci podejmowania prob oceny wykorzystania funduszy Unii
Europejskiej jest przede wszystkim to, ze sa to $rodki publiczne i jako takie, powinny by¢

wyjatkowo starannie alokowane, by nie pojawit si¢ zarzut niegospodarnos$ci. Wazne jednak
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jest poszukiwanie odpowiedzi, czy mozna byloby lepiej zainwestowaé przyznane $rodki, by
uzyskaé lepsze efekty w ujeciu dlugoterminowym, a nie szukanie przede wszystkim
potwierdzenia, czy S$rodki wydatkowano zgodnie z planem i1 czy zastosowane zostaly
prawidtowe procedury.

2. Polityka innowacyjna Unii Europejskiej

Unia Europejska okreslita obszary innowacyjnosci, ktore zostaly uznane za priorytetowe
dla gospodarek krajow czlonkowskich. Nalezy wskaza¢ w tym przypadku rozwoj:

 technologii badawczych,

» przedsigbiorczosci,

* kapitalu ludzkiego,

» spofeczenstwa informacyjnego [2, s. 116].

Wymienione obszary innowacyjnosci sa rozwijane w ramach polityki innowacyjnej, ktora
mozna rozumie¢ jako pewien system programéw rzadowych, narzedzi, mechanizmow 1 miar,
ktore maja na celu oddzialywanie przez panstwo (posrednio lub bezposrednio) na poziom
innowacyjnosci poszczeg6Inych podmiotdéw, sektoréw oraz na ksztaltowanie si¢ innowacyjnej
struktury gospodarki [4, s. 80].

Polityka innowacyjna moze by¢ takze definiowana jako $wiadoma i celowa dziatalno$§¢
organbw wladzy publicznej, ktora posrednio lub bezposrednio zmierza do wspierania
innowacyjnos$ci gospodarki [1, s. 120]. E. Stawasz definiuje ja z kolei jako zestaw elementow
polityki naukowej i polityki technologicznej, ktorej celem jest wspieranie innowacyjno$ci
gospodarki, czyli pomoc we wprowadzaniu nowych produktow, ushig, procesow
technologicznych i technik zarzadzania [9, s. 241].

Polityka innowacyjna jest w Unii Europejskiej jedna z najwazniejszych polityk. Wynika
to przede wszystkim z tego, ze zdaniem ekspertow:

* nowoczesne technologie pozwalaja na znacznie efektywniejsze funkcjonowanie

gospodarki w poréwnaniu do opierania jej o wykorzystanie sity roboczej,

« sam rynek, bez odpowiedniego wsparcia ze strony administracji panstwowej stosujace;j

wlasciwe instrumenty, nie zapewni odpowiedniego tempa wzrostu gospodarczego [2,
s. 116].

W Unii Europejskiej polityka innowacyjna poczatkowo nie byta kluczowym obszarem.
W zasadzie dopiero przyjecie na lata 2000-2010 pierwszej strategii UE (Strategia Lizbonska),
ktoéra zawierata zapisy informujace o tym, iz rozwdj gospodarczy zalezy przede wszystkim od
innowacyjnosci, zmienito podejscie do tej sfery rozwoju .

Zatozenia do polityki innowacyjnej opracowane w Strategii Lizbonskiej stopniowo

wdrazano w zycie na przestrzeni kolejnych lat. W tym okresie przygotowywano dokumenty
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zawierajace instrukcje, wedhug ktorych kraje czlonkowskie miaty postgpowaé, by podnosi¢
innowacyjno$¢. Starano si¢ roéwniez podporzadkowac strategii instrumenty finansowe [11,
s. 14-15].

Obecnie UE realizuje strategi¢ Europa 2020, w ktdrej innowacje odgrywaja istotna role. Jej
celami sa:

* rozwoj inteligentny — czyli rozwdj gospodarki opartej na wiedzy,

*  rozwo0j zrownowazony — tj. rozwdj gospodarki przyjaznej sSrodowisku,

* rozwo0j poprzez wlaczenie spoleczne — tzn. stworzenie gospodarki zapewniajace;j

spojnos¢ spoteczna oraz o wysokim poziomie zatrudnienia [3, . 344].

Polityka innowacyjna Unii Europejskiej jest jedna z polityk publicznych. Mozna wyrdzni¢
trzy zasadnicze kategorie instrumentow W niej wykorzystywanych:

1. Instrumenty regulacyjne (odpowiednie akty prawne mogace motywowaé do
przyjmowania okreslonych kierunkéw rozwoju czy regulujacych funkcjonowanie
rynku).

2. Instrumenty ekonomiczne i finansowe (réznego rodzaju zachety w postaci np. ulg
podatkowych, dotacji, itp.).

3. Instrumenty migkkie (r6znego rodzaju kampanie, zalecenia, itp.).

Dla przeprowadzenia prawidlowej oceny realizacji tej polityki, konieczne wydaje sig
kompleksowe podejscie. Obecnie jednak instytucje zaangazowane we wdrazanie polityki
innowacyjnej, koncentruja si¢ przede wszystkim na dwoch obszarach. Pierwszy z nich to
ewaluacja programow wspotfinansowanych ze srodkow UE, ktorych celem jest podnoszenie
innowacyjnosci, a drugim badania benchmarkingowe, ktore maja za cel ocen¢ poziomow

innowacyjnos$ci regionow.

3. Ewaluacja programow stymulujgcych rozwdj innowacyjnosci

Ogolnie wszelkie dziatania ewaluacyjne programéw mozna podzieli¢ ze wzgledu na ich
zasadniczy cel. W ten sposob badania ewaluacyjne moga dotyczy¢ roznych aspektéw, do
ktorych zaliczy¢ nalezy nastgpujace:

1. Trafno$¢ programu (relevance) — oceniana jest poprzez porOéwnanie
zidentyfikowanych potrzeb, ktéore ma zaspokaja¢ dany program z zaloZzonymi do
osiagnigcia celami. Ocena trafno$ci przeprowadzana jest w trakcie ewaluacji ex-ante,
ktdra poprzedza wdrozenie programu.

2. Skuteczno$¢ (effectiveness) — odnosi si¢ do oceny stopnia osiagnigcia zakladanych
celow programu. Ocena skutecznos$ci powinna by¢ realizowana przede wszystkim
w trakcie realizacji programu poprzez prowadzenie ewaluacji on-going (ciagtej) lub
mid-term (w polowie okresu realizacji).
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3. Efektywnos$¢ (efficiency) — uwzglednia poréwnanie uzyskanych rezultatow oraz
zaangazowanych zasobow. Najczgsciej ocena efektywnosci jest realizowana po
zakonczeniu programu, czyli w czasie ewaluacji ex-post.

4. Uzytecznos¢ (utility) — to kryterium ewaluacji, ktéore odnosi si¢ do rzeczywiscie
osiagnigtych w trakcie realizacji programu efektow w odniesieniu do wystepujacych
potrzeb. Jak wida¢, okre$lana jest ona podobnie jak trafno$¢, ale ocena jest
przeprowadzana zwykle po zakonczeniu programu, czyli w ramach ewaluacji ex-post.

5. Trwalos¢ w diuzszej perspektywie czasowej (sustainability) — odnosi si¢ do ciaglosci
pozytywnych efektow realizacji programu w $rednio- I dlugookresowej perspektywie
czasowej. Warto zaznaczy¢, ze w ramach programow wspoHinansowanych ze
srodkow Unii Europejskiej jest zwykle z gory zalozony minimalny okres trwatosci
efektow realizowanych w ich ramach projektow, zatem ewaluacja (ex-post) ma na
celu przede wszystkim potwierdzenie tej trwatosci [5, s. 355].

Ocena trafnosci, skutecznosci, uzytecznosci czy trwalosci programow nie wydaje sig
stwarza¢ istotnych problemoéw. Efektywnos$¢ wsparcia zawsze jednak jest w praktyce
niezwykle trudna do oceny. Potwierdzenie jej wymaga udzielenia odpowiedzi na trudne
pytania. Pierwsze dotyczy tego, czy mozna byloby uzyska¢ efekty programu przy
zaangazowaniu nizszych nakladow. Oczywiscie, mozliwe jest takze poszukiwanie
odpowiedzi na pytanie, czy przy poniesieniu tych samych naktadow, mozna bylo uzyskac
lepsze efekty. Druga kwestia zwiazana jest z ocena instrumentow, ktore zostaty wykorzystane
w ramach programu i oceny tego, czy mozliwe byto uzyskanie identycznych lub podobnych
efektow. Czesto do potwierdzenia, ze dany program byl efektywny, konieczne moze by¢
opracowanie kilku alternatywnych scenariuszy 1 dokonanie ztozonych analiz. Miedzy innymi
dlatego w raportach ewaluacyjnych najczesciej kwestie efektywnosci nie sa podejmowane,
albo nie po$wigca si¢ im zbytniej uwagi.

Ewaluacja programoéw wspotfinansowanych ze $rodkow europejskich to dziatania
obligatoryjne i raporty ewaluacyjne, ktore sa przygotowywane zgodnie z obowiazujacymi
wytycznymi 1 poddawane analizie przez wszystkie instytucje zarzadzajace poszczegdlnymi
programami. Jednak nie daje to czgsto podstawy do oceny polityki innowacyjnej w ujgciu
regionalnym. Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku realizacji programéw ogolnokrajowych, do
ktorych zaliczy¢ mozna Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka, Programu
Inteligentny Rozwdj czy ponadregionalne do jakich naleza Program Operacyjny Rozwoj
Polski Wschodniej oraz aktualnie realizowany Program Polska Wschodnia, trudno jest
odnie$¢ sig¢ do efektdéw na poziomie regionu. W przypadku tych programoéw nie ma alokacji
srodkdw z podzialem na regiony. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze projekty czesto sa
realizowane w odmiennych warunkach, zatem projekt zrealizowany w jednym regionie, ktory
bedzie dobrze oceniony, uzyskatby gorsza oceng pod wzglgdem efektywnosci, gdyby zostat

wdrozony w innym.
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Innowacyjno$¢ gospodarki jest tez obszarem, ktéry ma by¢ wspierany w ramach
regionalnych programéw operacyjnych, ktore w Polsce realizowane sa na poziomie
wojewddztw. Programami tymi zarzadzaja samorzady wojewddzkie. Dotychczas nie
powstawaly kompleksowe opracowania, w ktorych podjeta zostalaby proba oceny polityki
innowacyjnej z uwzglednieniem instrumentdw ogoélnokrajowych i1 regionalnych. Jedna
z zasadniczych przyczyn moze by¢ to, ze nie wszystkie projekty da si¢ jednoznacznie
przypisa¢ do danego regionu. Wazne jest rowniez to, ze wieloma danymi na temat wdrazania

projektow 1 ich efektow, dysponuja przede wszystkim rdézne instytucje zarzadzajace.

4. Ocena innowacyjnosci regionu

Wazna kwestia jest dokonywanie oceny poziomu innowacyjnosci regiondw. Sposrod
przygotowanych przez rézne zespoly metodologii, ktorych celem jest ocena dziatalnosci
badawczo-rozwojowej (B+R), wiele koncentruje si¢ na nakladach na te dziatalnos$¢. Jako
pierwsza zostala opracowana metodologia zawarta w tzw. podrecznikach Frascati (Frascati
Manual). Jest ona powszechnie stosowana w krajach cztonkowskich OECD 1 UE, réwniez
w Polsce. Podrecznik Frascati zaktada, ze podstawowa wielkoscia, ktéora powinna by¢
analizowana w ramach badania dziatalno$ci B+R jest GERD (Gross Domestic Expenditure on
Research and Development). Rzeczywiscie naklady na te dzialalno$¢, porownane np. do
liczby zlozonych wnioskéw patentowych, wskazuje na wysoka korelacje z wysokosScia
przeznaczonych srodkéw. Korelacja wysokosci naktadow na B+R (Total intramural R&D
expenditure GERD) wyrazonych w milionach euro z liczba zgloszen w latach 2007-2014
charakteryzuje si¢ wysokim wspotczynnikiem Pearsona, ktéry wynosi 0,95.

W podreczniku Frascati zostala okre$lona dzialalno§¢ B+R, ktéra ,,obejmuje prace
tworcza, podejmowana w sposob systematyczny w celu zwigkszenia zasobow wiedzy, w tym
wiedzy o cztowieku, kulturze i spoteczenstwie, oraz wykorzystanie tych zasobéw wiedzy do
tworzenia nowych zastosowan” [6, s. 34].

Inna definicja, opracowana na potrzeby OECD, okres$la dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa
jako taka, ktora obejmuje:

* prowadzenie badah podstawowych i1 stosowanych w celu zdobycia nowej wiedzy oraz
badan bezposrednio ukierunkowanych na wynalazki lub modyfikacje istniejacych
technik,

» opracowywanie nowych koncepcji produktow, proceséOw i innych nowych metod
w celu dokonania oceny, czy sa realne i ekonomicznie racjonalne [7, S. 39].

Zatem tak zdefiniowana dzialalno$¢ badawczo-rozwojowa jest okreslana podobnie, jak

dziatalno$¢ innowacyjna, gdyz najcz¢$ciej jej wynikiem maja by¢ innowacje.
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Innowacja natomiast wedlug Oslo Manual jest to wprowadzenie nowych lub istotnie
ulepszonych czy zmodernizowanych produktow, procesow lub innych rozwiazan w zakresie
organizacji i zarzadzania. Wazne jest, ze kryterium nowosci wprowadzanych innowacji
powinno oceniane z punktu widzenia implementujacej je organizacji i moze obejmowac
zarowno samodzielne opracowania, jak 1 rozwigzania zaadaptowane z otoczenia. Sam
podrecznik Oslo manual dotyczy tych rozwiazan, ktére niosa znaczny walor nowosci. Warto
jednak zauwazy¢, ze innowacje sa rozumiane jako dzialalno$¢ szersza niz dziatalno$é
badawczo-rozwojowa. Obejmuja one takze dzialalno$¢ rozwojowa na potrzeby fazy
przedprodukcyjnej, produkcyjnej i dystrybucji oraz dziatania wspomagajace [7, s. 20-21].

Uwzgledniajac zatem te problemy definicyjne, na potrzeby oceny innowacyjnosci
poszczegbdlnych panstw Unii Europejskiej 1 innych wybranych krajow, zostalo opracowane
zlozone narzedzie, jakim jest raport European Innovation Scoreboard, ktory byt
opracowywany w latach 2000 — 2009. W 2010 roku Komisja Europejska przyjeta zmieniona
metodologi¢ w ramach nowego narzedzia Innovation Union Scoreboard. Jest to narzedzie,
ktorego celem jest ocena rozwoju innowacyjnosci w Unii Europejskiej 1 innych wybranych
krajach. Jego zadaniem jest takze ocena postepdw wdrazania strategicznego programu ,,Unia
innowacji”.

Innovation Union Scoreboard jest narzedziem, ktére stuzy do wyznaczenia ogolnej
innowacyjnosci gospodarki danego panstwa (Summary Innovation Index) na podstawie
wskaznikow pogrupowanych w trzy podstawowe kategorie i osiem wymiaréw. Wspomniana
karta wynikow dostarcza informacji na temat mocnych stron panstw, ktore osiagaja wysoki
poziom innowacyjnosci. Ocena jej odbywa si¢ przy zastosowaniu metody benchmarkingu,
poprzez poréwnywanie poziomow okreslonych parametrow. Jest ona dokonywana na
podstawie tzw. syntetycznego indeksu innowacyjnosci (Summary Innovation Index - SlI).

W odniesieniu do regiondw, w Unii Europejskiej przygotowywane sa takze raporty
Regional Innovation Scoreboard, ktore wykorzystuja identyczna metodologie. Roznice
wynikaja z dostgpnosci niektorych parametrow, ktore nie byty w danym okresie agregowane

na poziomie regiondow.

5. Podsumowanie

Z punktu widzenia prawidlowosci i kompleksowosci oceny interwencji publicznej
finansowanej ze $rodkow Unii Europejskiej, ktorej celem jest symulowanie rozwoju
innowacyjnos$ci jej regionéw, wazne jest to, by stara¢ si¢ rozbudowaé obecnie przyjeta
metodologi¢ i stara¢ si¢ przekrojowo spojrze¢ na problem.

Koncentracja na produktach i rezultatach wdrazania programoéw operacyjnych, prowadzi

zwykle do ograniczenia oceny. Analiza dotychczas przygotowanych raportdéw ewaluacyjnych,
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ktore zostaly opracowane po zakonczeniu wezesniej wdrazanych programéw wskazuje na to,
ze koncentruja si¢ one przede wszystkim na skutecznos$ci i uzytecznosci. W procesie kontroli
projektow uwzglednia si¢ rowniez trwatos¢ ich efektow. Dla poszerzenia zakresu oceny oraz
zapewniania jej wigkszej kompleksowosci, zaproponowano podejscie metodologiczne, ktére

przedstawione zostalo na rys. 1.

»jaka jest pozycja danego
regionu w rankingu
innowacyjnosci?

*jaki jest poziom
innowacyjnosci regionu?

*jaka byla zmiana (przyrost)
innowacyjnosci regionu?

Ocena
innowa-
cyjnosci

regionow UE

*czy osiggnieto zalozone
cele?
OCENA *czy wydatki byly zgodne
z zaplanowanymi?
*czy produktyi rezulataty sa
. zgodne z planowanymi?
]'3‘\*"7311130:1a *czy stosowane instryumenty
programow byty odpowiednie dla
INNOWACYJNEJ UE rozwiazania wskazanych
problemow?
*czy system zarzadzania
T Zy sy &
UE i wdrazania jest skuteczny?
*jakie problemy napotkano
w trakcie wdrazania
programu?

POLITYKI

*czy podobne efekty mozliwe
byly do osinigcia przy

Tworzenie zaangazowaniu nizszych
alternatyw- srodkéw?
nych *czy podobne rezultaty moliwe
scenariuszy byly do uzyskania przy
zastosowaniu innych
instrumentow?

Rys. 1. Proponowane elementy metodologii oceny polityki innowacyjnej
Zrbdto: Opracowanie wlasne.

Przedstawiony schemat elementow metodologii uwzglednia tworzenie alternatywnych
scenariuszy, w odniesieniu do ktorych, mozna bytoby dokonaé¢ oceny realizowanej polityki.
Takie podejscie pozwala na odniesienie uzyskanych efektow i rezultatow realizacji

programéw Unii Europejskiej do rzeczywistych warunkow. Jest to tym wazniejsze, ze
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instrumentow finansowych, ktore sa planowane dla wieloletnich ram finansowych zwykle nie
modyfikuje si¢ w okresie ich wdrazania. Moze mie¢ to istotne znaczenie dla oceny polityki
w sytuacjach, gdy pojawiaja si¢ duze zmiany w otoczeniu, jak to mialo miejsce w czasie
ogo6lnoswiatowego kryzysu gospodarczego.

Oczywiscie, zwlaszcza w przypadku krajow, ktore maja mniejszy staz jako cztonkowie
Unii Europejskiej, ciagle doskonali si¢ narzedzia ewaluacji, co wskazywa¢ moze na dazenie
do poszukiwania pelnych odpowiedzi na to, czy dane polityki sa realizowane w sposéb
optymalny.
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